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Resumen ejecutivo

La reforma de la imposiciéon indirecta sobre el consumo en Brasil busca resolver dos desafios con-
comitantes a los que se enfrentan los paises federativos: mantener una base amplia, una estructura
con pocas tasas y un sistema de crédito de IVA integral que elimine el “efecto cascada” para po-
tenciar la neutralidad, al tiempo que se preservan la recaudacién y la autonomia de las entidades
federativas para administrar los impuestos. Para reducir la regresividad del IVA, se ha adoptado
la tendencia del modelo Cashback (IVA Personalizado), que amplia la base imponible mediante
la aplicacion de un tipo uniforme de IVA. Este enfoque incluye, ademas, la compensacion a las fa-
milias de bajos ingresos mediante la devolucién parcial del impuesto pagado. Con esta estrategia
se pretende evitar el uso de multiples regimenes diferenciados, que suelen afiadir complejidad
administrativa y distorsiones en el sistema tributario.

Asimismo, la reforma implantard un modelo dual de IVA sobre el consumo, con un tributo federal
(Contribucién sobre Bienes y Servicios, CBS) y un impuesto compartido entre estados y muni-
cipios (Impuesto sobre Bienes y Servicios, IBS), administrado por un Comité de Direccion que
repartird los ingresos fiscales en funcién del destino de cada transaccién. La operatividad de la
reforma se apoyara en tecnologias digitales, facturas electrénicas y un modelo de recaudacion y
liguidacion financiera mediante Split Payment o pago fraccionado. Por Ultimo, se prevé un amplio
periodo de transicidn y la creacidn de cuatro fondos compensatorios, asi como el mantenimiento
de regimenes favorecidos como la Zona Franca de Manaos (ZFM) y el Simples Nacional.

1 Los autores agradecen la importante contribucion de Andrea Luzuriaga, Romina Nicaretta y Marta Ruiz-Arranz, y los valiosos
comentarios de Martin Bés, Ubaldo Gonzalez de Frutos, Philip Keefer y Ma. Cristina Mac Dowell. Una versiéon de este documento
se publicd en la edicion 40 (primer semestre de 2025) del Boletin Foro Fiscal Iberoamericano, editado por el Instituto de Estudios
Fiscales de Espafia.
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Antecedentes

Hace mas de cien afos, el empresario aleman Werner von Siemens ided el impuesto sobre el valor
agregado (IVA) con el objetivo de evitar la acumulacion sucesiva del impuesto en cada etapa del pro-
ceso productivo (el lamado “efecto cascada”). Esta concepcidon permitid favorecer la especializacion
de las empresas dentro del capitalismo industrial avanzado sin que fuese necesaria una integracion
vertical de la produccién, ofreciendo insumos clave para el diseno de politicas activas de empleo,
formacion y certificacion de saberes.

Tres décadas mas tarde, en Francia (1954), bajo la direccién del administrador fiscal Maurice Lauré, se
puso en practica el IVA. En tres décadas, al no discriminar entre produccién nacional e importaciones,
fue reconocido como el impuesto interno del libre comercio, lo que lo convirtié en una condicién
para ingresar en la Unién Europea. En la actualidad, el IVA esta en vigor en 175 jurisdicciones (OCDE,
2024) y constituye la principal fuente de fondos en los paises en desarrollo (Grafico 1).

GRAFICO 1. IVA SOBRE EL PORCENTAJE DEL PIBY DE LA PRESION FISCAL
EN PAISES SELECCIONADOS (2021)

IVA como porcentaje de la presion fiscal

20 40
6,4 20 o U
33,8 =~ O
333 31,4 2 §
27, o
15 1 240 o V¢c2
19,9 19,7 20,2 o &
132 10 Q. g
: 1,0 S
0

Porcentaje del PIB

BRA ARG CHI JAM URU COL CR CAN MEX EUA PAN ALC OCDE

@ VA (% PIB) ® Federal @ Estado @® Municipal

Nota: En Estados Unidos (EUA en el grafico), el impuesto es estatal sobre las ventas;
en Argentina, el impuesto estadual (ingresos brutos) tiene un efecto cascada.

Fuente: Presion Fiscal en las Estadisticas Tributarias de América Latina y el Caribe
(OCDE, BID, CEPAL y CIAT, 2004).
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En 1964, Brasil fue la tercera jurisdiccion en implantar un IVA muy imperfectoy, actualmente, es el
pais que mas impuestos sobre el consumo recauda en el mundo, ademas del Unico que los grava
en tres niveles: federal, 27 estados y, potencialmente, 5.570 municipios. De hecho, cada entidad
grava el consumo de forma diferente, con basesy tipos distintos y, a diferencia del resto del mundo,
aplica parcialmente el principio de origen.? Esta caracteristica ha frustrado varios intentos de refor-
mar el modelo, ya que al problema de una reforma fiscal que afecta a distintos grupos de interés
sectoriales en un impuesto que ha demostrado ser regresivo, se suma la dificultad de un posible
impacto en las finanzas de cada entidad con la transicién de la recaudacién de origen a destino.
Sin embargo, en 2023 se logré una reforma con tres mecanismos modernos que probablemente
se conviertan en un modelo para el futuro del impuesto.

Caracteristicas de la reforma

La reforma fiscal brasilefia adoptd el modelo de IVA Dual, con la creacién de dos tributos sepa-
rados: la Contribucion sobre Bienes y Servicios (CBS), a cargo de la Unidn Federal, y el Impuesto
sobre Bienesy Servicios (IBS), compartido entre estados y municipios. Ademas del IBSy la CBS, la
reforma también prevé la introduccién de un Impuesto Selectivo (IS) sobre determinados bienes
y servicios perjudiciales para la salud y el medio ambiente, en linea con el modelo internacional
de impuestos especiales.

GRAFICO 2. MODELO DE IVA DUAL

Gobierno federal

CBS PIS/COFINS/IPI
a (PIS/ /1PI)
$ IBS Estados y municipios
(ICMS/ISS)

Fuente: Elaboracion propia.

2 En el principio de destino, el IVA se rige segun el lugar, pais o jurisdiccion subnacional de llegada de la mercancia, del estableci-
miento del destinatario o de la prestacion del servicio. En el principio de origen, el impuesto se aplica conforme a la normativa del
lugar de salida de la mercancia o del establecimiento del proveedor o prestador del servicio.
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El modelo de IVA Dual que se va a implantar resuelve la mayoria de los problemas del sistema
actual. En primer lugar, porque sustituye cinco impuestos con bases fragmentadas (PIS, COFINS,
IPI, ICMS e ISS)® por solo dos tributos con base amplia y uniformizada —que incidirdn en todas las
transacciones de bienes y servicios—, en linea con los mejores modelos internacionales de IVA.

Ademas, la reforma garantiza constitucionalmente que el derecho al crédito fiscal del IVA sera
amplio, es decir,que todo el IBSy la CBS pagados en las compras de bienesy servicios daran lugar
a crédito tributario, con excepciéon de los bienes de uso y consumo personal y otras excepciones
previstas en la Constitucion, como los casos especificos de exencién e inmunidad.

Por dltimo, el nuevo sistema adoptara el principio de destino, segun el cual las importaciones
estaran gravadasy las exportaciones exentas, y, en el ambito interno, se aplicara la tasa del estado
y municipio de destino de la operaciéon. La adopcién del principio de destino en las transacciones
interestatales eliminard la guerra fiscal entre estados y municipios que, con el actual modelo de
ICMS e ISS parcialmente gravados en origen, se desarrolla mediante la concesion de beneficios
fiscales para atraer inversiones.

En esta nota analizamos, en primer lugar, la propuesta de un IVA Dual que incluye un componente
federal y un componente subnacional (estatal y municipal), con una gestion coordinada (Comité
de Direccidn) para administrar eficazmente el impuesto, respetando al mismo tiempo la autono-
mia subnacional. El segundo mecanismo es el Pago Fraccionado (Split Payment), un sistema de
recaudacion basado en la informacidn de las facturas y los pagos electrénicos. El tercer elemento
novedoso consiste en la aplicaciéon de un Cashback (similar a un IVA Personalizado) o devolucidn,
que busca mitigar la regresividad del IVA compensando a los deciles de renta mas bajos (grupos
objetivo) mediante nuevos instrumentos digitales. Por Ultimo, se describe brevemente el proceso
de transicion entre el nuevo sistemay el actual, los fondos creados para reducir las desigualdades
regionales y sociales y para compensar los beneficios fiscales del ICMS, asi como algunos trata-
mientos especiales que hicieron posible la aprobacidn de la reforma, como los tipos reducidos y
la Zona Franca de Manaos.

3 PIS: Programa de Integracion Social; COFINS: Contribucion para la Financiacion de la Seguridad Social; IPI: Impuesto sobre Pro-
ductos Industrializados; ICMS: Impuesto sobre Circulacion de Mercancias y Servicios; ISS: Impuesto sobre Servicios. En definitiva,
la reforma unifica cinco impuestos (ICMS, ISS, IPI, PIS y COFINS) en un uUnico gravamen de tipo IVA Dual, dividido en: CBS (Con-
tribucion sobre Bienes y Servicios), impuesto federal que sustituye al PIS y a la COFINS; e IBS (Impuesto sobre Bienes y Servicios),
impuesto de d@mbito estatal y municipal que sustituye al ICMS y al ISS. Ademas, se crea el IS (Impuesto Selectivo), que sustituye al
IP1, si bien este Ultimo no forma parte del IVA.
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El IVA Dual y su administracion
por el Comité de Direccion

El modelo de IVA Dual —con un IVA federal (Contribucién sobre Bienes y Servicios, CBS) y un IVA
estatal y municipal (Impuesto sobre Bienes y Servicios, IBS)— resultd ser el mas viable politica-
mente para la aprobacion de la reforma en Brasil y se inspird en los modelos de IVA Dual de Canada
e India. Al igual que en Brasil, la constitucion de estos dos paises divide la competencia para gravar
el consumo entre el gobierno federal y las entidades subnacionales y, por lo tanto, el modelo de
IVA Dual resultd ser el mas compatible con las peculiaridades de estas federaciones (Rocha, 2024).

A pesar de tratarse de dos impuestos separados y distintos, la Enmienda Constitucional determind
gue el IBS y la CBS tuvieran las mismas reglas generales en cuanto a hechos imponibles, bases
de calculo, hipdétesis de no incidencia y sujetos pasivos, inmunidades, regimenes de tributacion
especificos, diferenciados o favorecidos, asi como reglas de no acumulaciéon (impuesto sobre im-
puesto) y de crédito de IVA. Las normas generales para el IBS y la CBS estan definidas por una
Unica ley complementaria (LC 214/25), que entrd en vigor en enero de 2025.

La gran novedad de la reforma fiscal brasilefia frente a los modelos duales de IVA de Canadéa e
India es la creacion de un Comité de Direccidon compartido entre estados y municipios para admi-
nistrar el IBS. El Comité de Direccidn se encargara de recaudar el IBS en todas las transacciones y
de distribuir la recaudacidén segun las reglas de transicién y el lugar donde se produzca el hecho
imponible (Tostes Neto, 2024). El Comité de Direccidon representa una enorme simplificacion para
los contribuyentes, ya que solo tendran que registrarse y pagar el impuesto a una Unica entidad,
en lugar de hacerlo potencialmente a los 27 estados y los 5.570 municipios. Ademas, el impuesto
recaudado en las transacciones con compradores inscritos en el régimen regular IBS/CBS (B2B)
sera retenido por el Comité de Direccién, con el fin de garantizar el crédito a los compradores en
caso de devolucidon rapida de los saldos acreedores. El Comité de Direccidon también coordinara las
actuaciones de las administraciones tributarias estatales y municipales en materia de inspecciéon
fiscal, liquidacién y contencioso administrativo.

Desde el punto de vista de las entidades subnacionales, el Comité de Direccién permite la im-
plantacion del IBS segun el principio de destino a nivel municipal. Sin contar con un Comité de
Direccion que centralice y distribuya la recaudacion, seria muy dificil adoptar cualquier modelo
alternativo (como un sistema de cadmara de compensaciéon) a nivel municipal. El Comité de Di-
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reccion permite también la aplicacion de las normas federativas de transicion, segudn las cuales la
recaudacion se transferira gradualmente, a lo largo de un periodo de 50 afios, desde el origen de la
operacion —segun los criterios de distribucién de los impuestos actuales— al destino, de acuerdo
con las normas del IBS. Ademas, con participacion paritaria de representantes de los estados y
municipios, el Comité de Direccién garantiza la autonomia de estas entidades en la administracion
del impuesto frente a la Unién Federal, que no tendrd participacion en esta organizacion.

Pago Fraccionado, el cobro sobre
liquidacion financiera (Split Payment)

Otra novedad de la reforma brasilefia es el modelo de pago fraccionado, o pago de impuestos en
el momento en que se liquida la transaccidn. Este modelo ya se ha aplicado en algunos paises eu-
ropeosy ha sido criticado por su impacto negativo en la tesoreria de las empresas. Sin embargo, el
modelo brasileno tuvo en cuenta los limites y las criticas a los modelos europeosy lo mejord hacia
un “pago fraccionado inteligente”. Se trata de un esquema en el que habra una consulta previa
con las autoridades fiscales para determinar si corresponde o no realizar el pago fraccionado. Si el
contribuyente (el proveedor del bien o servicio) dispone de créditos de IBS y CBS, el pago fraccio-
nado mediante retencidn de los gravamenes no se efectuard, sino que el monto de la venta sera
abonado integramente, de modo que no habrd impacto en la tesoreria de las empresas (Grafico
3). Si esta consulta no fuera posible y se efectuara el pago fraccionado, la administracién tributaria
debera devolver el importe de los impuestos al proveedor en el plazo de tres dias, en caso de que
no corresponda retener el IVA.

Ademas, Brasil fue uno de los pioneros mundiales en la implantacion de la factura electrénica y
la contabilidad digital, y cuenta con sistemas de pago avanzados como PIX, lo que contribuira
al éxito del modelo. Se espera que el sistema de pago fraccionado reduzca el fraude mediante
facturas falsas y créditos ficticios, lo que disminuira la brecha fiscal y, en consecuencia, la tasa
general del gravamen.
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GRAFICO 3. PAGO FRACCIONADO Y PRINCIPIO DE DESTINO

Pago Fraccionado:
(Split Payment)

Autoridades fiscales El proveedor

CASO HI pOTETl CcO Reciben un total de Recibe R$100

R$26,50 si el proveedor no
tiene crédito IBS/CBS

Una empresa de la ciudad de Sao Paulo
(SP) vende un bien a otra empresa de la
ciudad de Salvador (BA)

Proveedor Comprador Instituciéon de pago
Venta: R$100 Paga R$126,50 Consultara el sistema
IBS/CBS: (Tasa del CBS + para averiguar cuantos
IBS del Estado de Bahiay impuestos debe pagar
del Municipio de Salvador) el proveedor Autoridades fiscales El proveedor
26,5% = R$26,50 ) ] }
Reciben R$0, si el proveedor Recibe R$126,50
Total: R$126,50 tiene crédito IBS/CBS

Fuente: Elaboracion propia.

Segun el Grafico 3, basado en un caso hipotético, el proveedor realiza una venta al comprador por
R$100, sobre la que se aplican R$26,50 de IBS y CBS (1). A continuacion, el comprador efectia un
pago de R$126,50 a través de una entidad de pago (2). Antes de realizar el pago fraccionado, la
entidad de pago consulta el sistema fiscal para confirmar si el proveedor dispone de créditos de
IBS/CBS (3). Si el proveedor no cuenta con créditos suficientes para liquidar el IBS/CBS de la ope-
racién, la entidad de pago efectuara el pago fraccionado, remitiendo el importe de los impuestos
(R$26,50) a la administracion tributaria y al Comité de Direccion (4), y el valor del bien (R$100) al
proveedor (5). En cambio, si el proveedor dispone de créditos para liquidar la operacién, recibira
el pago integro, que incluye el precio del bien y el importe correspondiente al IBS/CBS (R$126,50).
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Cashback (o IVA P —Personalizado—)

Al gravar el consumo con una base amplia y un tipo uniforme, el IVA cumple tres criterios de un
buen impuesto. En primer lugar, tiene la suficiencia de ser un buen recaudador; en segundo lugar,
al no discriminar entre la eleccién de bienes y servicios, tampoco discrimina entre las decisiones
del contribuyente, lo que maximiza la neutralidad. En tercer lugar, su simplicidad administrativa
reduce tanto los costes de cumplimiento del contribuyente como los de control por parte de la
hacienda publica. Sin embargo, su problema es la equidad vertical: esta demostrado que el IVA,
en practicamente todas las jurisdicciones, es regresivo cuando se mide en relacién con el ingreso,
tanto a nivel corriente como a lo largo del ciclo vital, ya que los contribuyentes de los deciles de
renta mas bajos pagan, proporcionalmente a su ingreso, mas impuestos que los consumidores
de renta mas alta. En otras palabras, la propensién al consumo es mayor en los deciles de renta
mas bajos.

Para reducir este efecto regresivo, muchos paises han optado por erosionar las bases imponibles
y aplicar tipos impositivos diferenciados segun “quién consume qué”, buscando favorecer prin-
cipalmente a las personas de menores ingresos. Esta estrategia, conocida como “universal”, se
implementa en la mayoria de los paises, aunque las exenciones fiscales terminan beneficiando a
toda la poblacién consumidora, sin discriminar segun su capacidad de pago.

|n

De esta forma, no solo se reduce la recaudacion de impuestos (suficiencia), sino que, a medida
gue aumenta la desigualdad, también lo hace la concentracién tanto de la renta como del consu-
mo. En términos absolutos, las familias mas ricas son las que mas se benefician de las exenciones
fiscales. Obviamente, usar la discrecionalidad para diferenciar basesy tipos reduce la neutralidad
y también hace mas compleja la gestion del impuesto, asi como la aplicacion de las excepciones,
que a su vez deben actualizarse a medida que cambian los patrones de consumo. En definitiva,
este mecanismo afecta a las tres virtudes principales del IVA en favor de mitigar su regresividad.

Como alternativa, se ha propuesto mitigar la regresividad del IVA sin reducir la base imponible, lo
que en Brasil se denomina I\VA Personalizado (IVA P) o Cashback (Barreix et al,, 2010 y 2022). Con-
siste en generalizar la base imponible, tender hacia una tasa Unica e implantar una exencién fiscal
sobre el consumo mediante la devoluciéon parcial del IVA, centrandose en los deciles de renta mas
bajos o en los grupos objetivo mas desfavorecidos. El IVA P es un reembolso fiscal que también
tiene la virtud de autofinanciarse y, con el avance de los medios electrénicos (por ejemplo, factura
electrénica, tarjeta, depdsito en cuenta del beneficiario, pago electrénico, etc.), las administraciones
tributarias podran mejorar la selecciéon de los beneficiarios y, al mismo tiempo, luchar contra el
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fraude. Por razones de economia politica, la generalizacién de |la base fue parcial en el caso brasile-
Ao: el Cashback se limitd al objetivo de beneficiar a la poblaciéon de bajos ingresos, es decir, familias
con una renta per cdpita mensual de hasta medio salario minimo. El Cashback correspondera al
100% de la CBS y al 20% del IBS pagados en la compra de bombonas de gas, electricidad, agua,
alcantarillado, gas canalizado y telecomunicaciones, y al 20% para otros bienesy servicios. De forma
pionera, desde 2021 Rio Grande do Sul ha implementado el Devolve ICMS, que beneficia a mas de
600.000 familias de bajos ingresos con devoluciones trimestrales de impuestos. Un resumen de
ambas tendencias se muestra en el siguiente cuadro comparativo (Cuadro 1).
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CUADRO1

Tendencia universal
(no discrimina a quienes consumen
y se utiliza en la mayoria de los paises)

(0] o1=1¢

Tendencia del IVA P
(utiliza las sinergias de las transferencias selectivas para
mejorar la equidad vertical del impuesto y sustituye el
gasto tributario por transferencias focalizadas)

ativa

Opera mediante la erosion de la base y la aplicacion de tarifas
diferenciadas segun “quién consume qué”. Estos tratamientos
diferenciados varian con el tiempo en funciéon de los cambios
en el consumo.

Generaliza la base, estandariza el tipo y retribuye a las familias
con rentas mas bajas o a grupos definidos por distintos
criterios (por ejemplo, minorias, personas en situacion de
indigencia, personas con discapacidad o zonas geograficas
especificas).

La informalidad hace “invisibles” a los individuos de los deciles
inferiores de la distribucion de la renta, impidiéndoles acceder
a las transferencias sociales y a los servicios financiados con
gasto publico.

Recaudacion

Genera pérdidas fiscales y exenciones de impuestos, sobre
todo porque el consumo se concentra en los deciles mas altos.

GCenera un “efecto cascada” en las exenciones (el impuesto
pagado no es deducible), creando ineficiencia en los bienes
y servicios comercializables, tanto en la produccion nacional
como en las exportaciones. También conduce a una mala
asignacion de recursos, favoreciendo los bienes y servicios
menos sofisticados y productivos.

Simpl
Hace mas compleja la gestion y facilita el incumplimiento

debido a las exenciones vy los tipos diferenciados, lo que
incrementa la complejidad administrativa.

Equidad (re

Reduce la equidad vertical a costa de perder ingresos, afectar
a la neutralidad y hacer mas compleja la gestion del IVA.

Neutralidad?

icidad

La cuantia de la devolucion se determina en funcion de un
criterio objetivo (la incidencia del impuesto en el consumo del
decil o grupo destinatario), lo que favorece la inclusion social“
y, al mismo tiempo, su aceptacion politica por la sociedad.

(suficiencia)

Aumenta los ingresos para un tipo general dado o, en su caso,
permite mantener el nivel de ingresos con una tasa inferior a
la mas alta en vigor.

Tiende a una mayor neutralidad al tratar casi todos los bienes
y servicios de la misma manera, y no afecta a la competencia
de los bienes y servicios comerciables domésticos sujetos al
comercio internacional ni, obviamente, a las importaciones y
exportaciones.

Reduce la equidad vertical a costa de perder ingresos, afectar
a la neutralidad y hacer mas compleja la gestion del IVA.

gresividad)

Reduce la regresividad del impuesto, favoreciendo a los con-
sumidores con rentas mas bajas o a los grupos desfavorecidos
(por renta, zona geografica o condicidon personal), e incluso
puede ser progresivo para estos grupos.

4 Es una compensacion de Slutsky (mantener el mismo nivel de satisfaccion del consumidor), no un plan de asistencia social ni una

renta basica universal.

5 Esimportante tener en cuenta que la neutralidad no garantiza que el impuesto sea 6ptimo, es decir, que maximice la funcion de

bienestar sujeta a las restricciones econémicas.
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cComo fue posible la reforma?

La reforma tributaria en Brasil exigid un amplio consenso entre las entidades federativas para
garantizar el equilibrio federativo y la competitividad econdmica. Como resultado de este en-
tendimiento, se crearon cuatro fondos (Apéndice 1) con el objetivo de reducir las desigualdades
regionales, especialmente en la Amazonia, y compensar la extincidon de los beneficios fiscales del
ICMS. Aunque refuercen la igualacion federativa, estos fondos imponen al gobierno federal (Union)
un compromiso financiero significativo, que exige planificacidén y una gestion fiscal rigurosa para
garantizar su viabilidad sin afectar a las cuentas publicas.

Para viabilizar politicamente la reforma tributaria, se crearon regimenes diferenciados y favorecidos
como complementos del régimen general del IBSy la CBS. Los regimenes diferenciados garantizan
condiciones tributarias especiales uniformes en todo el pais, incentivando sectores y productos
esenciales como la salud, la educacién, la canasta basica, la agricultura y los medicamentos, a
través de tasas reducidas (del 30%, 60% o cero) y créditos presuntos. Los regimenes favorecidos
benefician a regiones estratégicas, como la Zona Franca de Manaos (ZFM), y a sectores especifi-
cos, como las micro y pequefias empresas incluidas en el régimen del Simples Nacional. La ZFM
mantuvo sus incentivos fiscales, garantizé su competitividad y recibié el Fondo de Sostenibilidad
y Diversificacion Econémica del Amazonas, financiado por el Gobierno federal. La LC 214/2025
reglamentod estos beneficios, previendo exenciones, suspensiones, reducciones de alicuotasy cré-
ditos presuntos para bienes intermedios e industriales, adecuandolos al nuevo modelo tributario,
mientras que el Simples Nacional se mantuvo con alicuotas reducidasy progresivas para garantizar
la competitividad de las micro y pequefias empresas (Apéndice 2).

Finalmente, la aprobacion de la reforma solo fue posible gracias a una transicion en la distribucion
de los ingresos federales del origen al destino durante un periodo de 50 afios. Durante este periodo,
el Comité de Direcciéon distribuirad los ingresos tributarios a los entes federativos segun los criterios
del sistema actual basado en el origen y comenzara a transferir gradualmente las recaudaciones
del IBS conforme a los criterios de destino determinados por la ley complementaria. Esta transicion
a largo plazo fue clave porque garantizé que no hubiera una reduccién drastica de los ingresos
fiscales de los entes federativos, que actualmente se benefician de un sistema basado en el origen,
y evitd la creacion de un sistema de compensacion directa para estos entes.
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Conclusion

Tras varias décadas de intentos, la reforma de la fiscalidad indirecta sobre el consumo en Brasil
busca resolver dos desafios de manera simultanea: por un lado, la regresividad de una estructu-
ra con base amplia y pocas tasas, que enfrenta tanto a los grupos de interés sectoriales como al
caracter regresivo de los ingresos fiscales; y, por otro, la necesidad de mantener la competencia
y la recaudacioén de las entidades subnacionales. La tendencia al Cashback (IVA P), al ampliar la
base con un tipo uniforme y maximizar la neutralidad mediante la compensacion con una trans-
ferencia, aborda el primer reto. El segundo se enfrenta con la preservacion de los derechos de
imposicidon de cada entidad federal mediante la utilizacién del IVA Dual (CBS e IBS), administrado
por un comité representativo y con una distribucion objetiva de los ingresos fiscales basada en la
facturacioén electrénica.

Ademas, el establecimiento de regimenes diferenciados y favorecidos respondié a las demandas
de sectores esenciales y regiones estratégicas, aplicandose de manera uniforme en todo el pais y
preservando las politicas de desarrollo regional, como en el caso de la Zona Franca de Manaos, y
sectoriales, como el régimen del Simples Nacional para micro y pequefias empresas.

Por otro lado, el IVA Dual en destino, administrado por un Comité de Direccién colegiado, permite
distribuir los ingresos fiscales en funcién del consumo en cada jurisdicciéon, abordando el segundo
reto. La aplicaciéon a largo plazo de ambas alternativas de disefio incluye también el mecanismo de
gestidon antievasion del Pago Fraccionado (Split Payment), una transiciéon gradual de los ingresos
federales, la puesta en marcha de fondos para reducir las desigualdades y compensar los beneficios
regionales actuales. Finalmente, y muy relevante, las innovaciones se basan en los instrumentos
mas modernos: la factura electrénica y los medios de pago digitales. Estas innovaciones técnicas
podrian servir de modelo para actualizar este impuesto centenario.
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Apéndice

Fondos creados por la reforma fiscal

Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)

Tiene como objetivo reducir las desigualdades regionales y sociales. Sus recursos, entregados a los estados y al Distrito
Federal, se destinaran a la realizacion de estudios, proyectos y obras de infraestructura; al fomento de actividades pro-
ductivas con potencial de generacion de empleo y renta; y al desarrollo cientifico y tecnoldgico. El FNDR preveé apor-
taciones anuales progresivas, comenzando con R$8.000 millones en 2029 y alcanzando los R$60.000 millones a partir
de 2043. Los fondos se distribuyen en funcion de criterios de poblacion (30%) y del coeficiente de participacion en el
Fondo de Participacion de los Estados (70%), garantizando la prioridad a los proyectos que promuevan la sostenibilidad
medioambiental y reduzcan las emisiones de carbono.

Fondo de Compensacion de Beneficios Fiscales

Su objetivo es compensar la reduccion de los beneficios fiscales vinculados al ICMS, extinguidos por la reforma fiscal.
Estara vigente entre 2029 y 2032 y asegurara importes escalonados entre R$8.000 millones (desde 2025) y R$32.000
millones (desde 2028), disminuyendo nuevamente a R$8.000 millones en 2032, con un total de R$160.000 millones en
el periodo. Beneficiara a los titulares de incentivos de ICMS concedidos hasta el 31 de mayo de 2023 y registrados en el
ambito de la Ley Complementaria 160/2017, siempre que se cumplan las condiciones exigidas. Los recursos remanentes
se transferiran al FNDR.

Fondo de Diversificacién y Sostenibilidad Econémica del Estado de Amazonas

Su objetivo es diversificar las actividades econdmicas y compensar las eventuales pérdidas de ingresos del estado oca-
sionadas por la reforma fiscal. Serd administrado por el Gobierno federal, con la participacion del estado de Amazonas.
El fondo garantiza recursos minimos anuales definidos por ley complementaria, que se ajustaran periodicamente. Los
recursos podran destinarse a la compensacion fiscal, reforzando la importancia estratégica de la Zona Franca de Manaos
en el nuevo sistema tributario.

Fondo para el Desarrollo Sostenible de los Estados de Amazonia Occidental y Amapa

Destinado a los estados de Amazonia Occidental y Amapa, donde existen zonas de libre comercio. Su objetivo es fomen-
tar la diversificacion econdmica y el desarrollo sostenible en estas regiones, aplicando criterios similares a los utilizados
en el Fondo Amazonas. También serd administrado por el gobierno federal, con la participacion de los estados en la
definicion de las politicas, garantizando recursos minimos anuales y mecanismos de compensacion por las pérdidas de
ingresos locales generadas por la implantacion del IBS y la CBS.

Fuente: Elaboracion propia.
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Beneficios de la Zona Franca de Manaos (ZFM)

Incentivos

Tasas de CBS y
el IBS reducidas
a cero

Aplicacion

Transacciones originadas
fuera de la Zona Franaca
Manaos (ZFM) para
empresas de la ZFM

gue involucren bienes
materiales industrializados
de origen nacional o bienes
materiales intermedios
sujetos a industrializacion
por encargo (art. 445).

Beneficiarios

Contribuyentes sujetos

al régimen regular IBS/

CBS que realicen estas
operaciones para un
contribuyente establecido
en la ZFM que pueda
beneficiarse de incentivos
fiscales y que esté sujeto al
régimen regular IBS/CBS o al
régimen Simples Nacional.

Observaciones

Los creditos relativos a
operaciones anteriores
podran consignarse y
utilizarse.

Operaciones realizadas en
la ZFM gue destinen bienes
materiales intermedios a
otra industria incentivada
en la ZFM, siempre que los
bienes se entreguen o se
pongan a disposicion en la
ZFM (art. 448).

Industrias incentivadas por
la ZFM que realicen estas
operaciones para otras
industrias incentivadas en
la ZFM.

Los créditos relativos a
operaciones anteriores
podran consignarse y
utilizarse.

Tipos de CBS
reducidos a
cero

Operaciones realizadas
con bienes materiales de
origen nacional o servicios
prestados fisicamente,
cuando los destinatarios
sean personas fisicas o
juridicas situadas en la ZFM
(art. 451).

Personas juridicas
establecidas en la ZFM que
realicen estas operaciones
para personas fisicas o
juridicas situadas en

la ZFM.

Los créditos relativos a
operaciones anteriores
podran consignarse y
utilizarse.
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Incentivos

Beneficios de la Zona Franca de Manaos (ZFM)

Aplicaciéon

Beneficiarios

Observaciones

Crédito
Presunto para
IBSy CBS

Adqguisicion de bienes
intermedios producidos
en la ZFM, siempre que

los bienes estén cubiertos
por la reduccion a cero (art.
448) y se utilicen para su
incorporaciéon o consumo
en la produccion de bienes
finales (art. 449).

Industrias incentivadas

en la ZFM, sujetas al
régimen regular IBS/CBS,
que adquieran bienes
intermedios producidos en
la ZFM. El Crédito Presunto
(CP) se calcula aplicando
una tasa del 7,5% sobre

el valor de la operacion
cubierta por la reducciéon a
cero del IBS.

El Crédito Presunto, en

los casos de devolucion al
ordenante de mercancias
sujetas a industrializacion
por encargo, se aplica
Unicamente al valor
anadido generado en dicho
proceso de industrializacion.

Operaciones que envian
material producido por la
industria incentivada al
territorio nacional, incluida
la propia ZFM, conforme a
los términos del proyecto
econdémico aprobado (art.
450).

Industria incentivada en

la ZFM que realice esta

operacion.

IBS — Crédito Presunto

(CP): se calcula como un

porcentaje del saldo de

impuestos adeudados en el

periodo de liquidacion:

- 55% para bienes de
consumo final.

- 75% para bienes de equipo.

-90,25% para bienes
intermedios.

-100% para bienes
informaticos y para
productos respecto de
los cuales la legislacion
del estado de Amazonas,
hasta el 31/12/2023, haya
establecido el crédito de
estimulo del ICMS en este
porcentaje.

CBS - Crédito Presunto
(CP): se calcula como un
porcentaje del valor de la
transaccion registrado en
un documento valido:

- 6% en la venta de
productos con el IPI
reducido a la tasa cero

- 2% en los demas casos

Los compradores de

estos bienes, sujetos al
régimen ordinario del IBS/
CBS, podran apropiarse

y hacer pleno uso de los
créditos correspondientes
por el importe de dichos
impuestos recaudados en
la transaccion registrada en
un documento fiscal valido.
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Beneficios de la Zona Franca de Manaos (ZFM)

Incentivos

Aplicacion

Beneficiarios

Observaciones

Adqguisicion de bienes
industrializados de origen
nacional cubiertos por la
reduccion a cero de la tasa
de IBS (art. 447).

Contribuyentes sujetos al
régimen regular del IBS y
con derecho a los incentivos
de la ZFM.

El Crédito Presunto del IBS
se calcula aplicando un
porcentaje sobre el valor de
la operacion cubierta por la
reduccion a cero:

-7,5% para mercancias
procedentes de las
regiones Sur y Sudeste,
excepto el estado de

En los casos de devolucion
al ordenante de mercancias
sujetas a industrializacion
por encargo, el Crédito
Presunto se aplica
Unicamente al valor
anadido en dicho proceso
de industrializacion.

Crédito Espirito Santo.
Presunto -13,5% para mercancias
del IBS procedentes de las regiones
Norte, Nordeste, Centro-
Oeste y del estado de
Espirito Santo.
Importacion de bienes Contribuyentes con derecho Se garantiza a los
materiales para su reventa a incentivos de la ZFM, importadores la
insituen la ZFM (art. 444). sujetos al régimen ordinario consignacion y utilizacion
o al Simples Nacional. de la totalidad de
El Crédito Presunto del IBS los creditos de IBS
se calcula al 50% de la tasa correspondientes al
aplicable a la importacion impuesto recaudado sobre
y se deduce del importe las importaciones.
del IBS debido por dicha
importacion.
Productos sujetos a un tipo Industria incentivada en Para los bienes sin similar
inferior al 6,5% establecido la ZFM. nacional cuya produccion
en la tabla del IPl en vigor El Crédito Presunto de la se [n§tale enlaZFM, el
e'I 31/'12/2023., que hayan CBS =& czlleulE @ofi® U Crédito Pre}sunt.o de la CBS
Crédito sido industrializados en la porcentaje del valor de la se calculara aplicando una
Presunto ZFM en 2024 o,cu.enten transaccion registrada en tasa del 6% o, en §u defecto,
de a CBS con proyecto técnico- un documento fiscal valido: |a tasa del IPIl sera como

econoémico aprobado por
la Superintendencia de la
Zona Franca de Manaos
(SUFRAMA) entre el
01/01/2022 v el 16/01/2025.

- 6% para productos
cuyo tipo de IPI se haya
reducido a cero (art. 454).

- 2% en los demas casos.

minimo del 6,5%.
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Beneficios de la Zona Franca de Manaos (ZFM)

Incentivos

Aplicaciéon

Beneficiarios

Observaciones

Reduccion de
la tasa de SlI
(70%)

Entrada en el estado de
Amazonas de bienes
materiales a los que se haya
aplicado la reduccion a cero
por el Sll (art. 445), salvo que
se destinen a una industria
incentivada para su uso en
la ZFM (art. 446).

Contribuyentes que reciban
la operacion y que no sean
industrias incentivadas

en la ZFM (art. 445).

En estos casos, el Sll se
cobrara aplicando el tipo
correspondiente al 70%

del tipo que se aplicaria a

la operacion si no hubiera
reduccion a cero.

El pago del IBS permitira al
contribuyente apropiarse y
utilizar el crédito fiscal.

Suspension de
la incidencia

Importacion de bienes
materiales (art. 443).

Industrias incentivadas
para su uso en la ZFM. La
suspension de IBS/CBS se
convierte en exencion:

- Cuando las mercancias
importadas se consuman
0 se incorporen al proceso
de produccion del
importador en la ZFM.

- Una vez que el activo

No se aplica la suspension
en la importacion
(art. 443, apartado 1):

- Mercancias no cubiertas
por el régimen favorecido
de la ZFM.

- Bienes de uso y consumo
personal, salvo que
sean necesarios para la
actividad del sujeto pasivo

del CBS/IBS se haya amortizado vinculada al proyecto
totalmente o haya técnico-econdmico
permanecido en aprobado.
el inmovilizado del
establecimiento
adquirente durante 48
meses, lo que ocurra
primero.
Productos sujetos a Industrias manufactureras La reduccioén a cero no
una tasa inferior al gue hayan industrializado se aplica a los productos
6,5% establecida en la productos en la ZFM en clasificados como
tabla del IPI vigente al 2024 con tasas de IPI bienes de tecnologia de
31/12/2023, que hayan sido inferiores al 6,5% vigentes la informaciony de la
Tipos del IPI industrializados en la ZFM al 31/12/2023, asi como comunicacion.

reducidos a
cero

en 2024 o cuenten con un
proyecto aprobado por la
Superintendéncia de la
Zona Franca de Manaos
(SUFRAMA) entre el
01/01/2022 y el 16/01/2025
(art. 454).

industrias con proyectos
aprobados por la SUFRAMA
entre el 01/01/2022 y el
16/01/2025.
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Beneficios de la Zona Franca de Manaos (ZFM)

Incentivos

Exencién del
IPI para la
produccién
enlaZFMe
incidencia

del IPI para la
produccién
fuera de la ZFM

Aplicacién

Mercancias producidas en
la ZFM y sujetas a una tasa
igual o superior al 6,5% en
la tabla del IPI vigente al
31/12/2023.

Mercancias sin similar

nacional cuya produccion
se instale en la ZFM.

Beneficiarios

Industrias incentivadas en
la ZFM.

Respecto de las mercancias
sin similar nacional cuya
produccion se instale en

la ZFM:

- El tipo del IPI debe ser
como minimo del 6,5%.

- El jefe del Poder Ejecutivo
de la Uniéon puede
aumentarlo o restablecerlo
en las siguientes
condiciones:

» Elaumento serd de un
maximo de 30 puntos
porcentuales.

» El tipo resultante no
podra ser inferior al 6,5%.

» La reduccion o el
restablecimiento no
podran aplicarse antes
de transcurridos 60
meses desde la fijacion o
el aumento.

» La reduccion debe ser
gradual y estara limitada
a un maximo de 5
puntos porcentuales
por ano.

Observaciones

En el caso de bienes con
similares nacionales cuya
produccion se instale en
la ZFM, se garantizan los
incentivos fiscales de la
ZFM, excepto los relativos
al IPI.

Fuente: Elaboracion propia.
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